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Inleiding 
Op 8 september 2003 is Petra Jonkers aan de Katholieke Universiteit Nijmegen 
op dit proefschrift gepromoveerd. Onderwerp van het onderzoek was de Wet 
bevordering evenredige arbeidsdeelname (Wbeaa) die in 1994 in werking is 
getreden en in 1998 is vervangen door de Wet SAMEN. De doelstelling van 
deze wetten is de hoge werkloosheid onder allochtonen te bestrijden. Centraal 
in het onderzoek staat de doorwerking van het totstandkomingsproces van de 
Wbeaa op de uitvoering. De vraagstelling van de studie luidt: 
 
Hoe is de omgang met de Wbeaa door normadressaten en overige betrok-
kenen te verklaren en in hoeverre kan de wijze waarop de wet tot stand is 
gekomen aan die verklaring bijdragen? 
 
De probleemstelling wordt in het eerste hoofdstuk ontwikkeld en nader toege-
licht. In het tweede hoofdstuk gaat Jonkers nader in op haar analysekader. Dit 
zijn de veronderstellingen over de werking van regelgeving in drie sturingsbe-
naderingen. Het derde hoofdstuk geeft inzicht in de context en voorgeschiede-
nis van de Wbeaa. In de volgende twee hoofdstukken beschrijft Jonkers de tot-
standkoming en uitvoering van deze wet. Hoofdstuk 6 en 7 zijn aan de analyse 
van de uitvoeringspraktijk gewijd. In hoofdstuk 8 maakt Jonkers een uitstapje 
naar equivalente Canadese wetgeving. Zij beschrijft de ontwikkeling en uitvoe-
ring van de Canadese federale Employment Equity Act en maakt een vergelij-
king tussen de Canadese en de Nederlandse situatie. Het laatste hoofdstuk bevat 
conclusies en een slotbeschouwing. 
Analysekader 
De beantwoording van de vraagstelling van de studie is gebaseerd op een be-
leidsreconstructie. Centraal staan de verwachtingen van de diverse actoren 
(Tweede-Kamerfracties, ministers, belangen- of intermediaire organisaties, uit-
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voerings- en handhavingsorganen) over de effectiviteit van regelgeving ter be-
strijding van de werkloosheid van allochtonen. Jonkers veronderstelt dat ver-
wachtingen en beeldvorming over het beleid, de regelgeving en het gedrag van 
normadressaten van cruciale invloed zijn op de uitvoering. De beleidsrecon-
structie geschiedt aan de hand van drie sturingsbenaderingen. Dit zijn de in-
strumentele, de communicatieve en de zelfreguleringsbenadering (blz. 40). Jon-
kers maakt duidelijk dat de Wbeaa een hybride karakter heeft. Bij de vormge-
ving van het beleid ter bestrijding van de hoge werkloosheid onder allochtonen 
zijn alle drie sturingsbenaderingen gehanteerd. In het ontwerp van de Wbeaa 
zijn instrumentele én communicatieve optieken toegepast.1 De zelfregulerings-
benadering komt tot uitdrukking in het akkoord dat de Stichting van de Arbeid 
in 1990 heeft gesloten.2 
Totstandkomingsproces 
Jonkers beschrijft op zeer boeiende wijze het heftig debat en de compromis-
vorming die bij de totstandkoming van de Wbeaa plaatsvonden. De betrokke-
nen waren het over eens dat er maatregelen moesten worden genomen om meer 
allochtonen deel te laten nemen aan het arbeidsproces. De verwachtingen over 
de resultaten van deze maatregelen waren echter zeer tegenstrijdig. Onenigheid 
bestond over de vormgeving (wetgeving of zelfregulering). Jonkers wijst erop 
dat de Wbeaa is vastgesteld ondanks de bezwaren en twijfels die alle betrokke-
nen hadden. De basis voor negatieve beeldvorming en diskwalificatie was al in 
het begin van het wetgevingsproces gelegd. Kamerleden gingen (gedeeltelijk 
onterecht) uit van een tandeloze wet die geen mogelijkheden voor sanctionering 
bood. Ondanks de (weliswaar beperkte) mogelijkheden voor effectuering werd 
het beeld verspreid dat er van de Wbeaa niet teveel moest worden verwacht. 
Degenen die voor zelfregulering pleitten voorspelden ineffectiviteit en weer-
stand. Ook de voorstanders hadden twijfels over het maatschappelijk draagvlak 
en de gevolgen ervan voor de werking van de wet. Zij waren verdeeld over de 
precieze bedoeling van de wet. Maar zij vonden dat zij de wet niet meer konden 
laten vallen. Zij wilden ook niet toegeven aan de druk van de werkgeversorga-
nisaties. Het point of no return was gepasseerd (blz. 104).  
                                                          
1  Het instrumentele karakter van deze wet komt tot uitdrukking in de registratieplicht 
van werkgevers en sanctionering. Kenmerkend voor de communicatieve benadering 
van de wetgever zijn de wetsbepalingen die erop gericht zijn om bewustwording 
van werkgevers en ondernemingsraden over het personeelsbeleid te bereiken. 
2  Een belangrijke maatregel van het Stichtingsakkoord was het opstellen van een 
taakstellend werkplan. Op deze wijze werden werkgevers verzocht zich vrijwillig in 
te spannen voor het aanstellen van allochtonen. 
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Proces van invoering en uitvoering 
Bij de invoering van de Wbeaa laaide het debat over de wenselijkheid van de 
wet weer op. Nieuw in deze discussie was de principiële vraag of specifiek 
beleid van werkgevers voor allochtonen überhaupt gewenst was. Desondanks 
drong de Tweede Kamer er in het voorjaar van 1994 op aan de wet spoedig in 
te voeren. De naleving van de Wbeaa was echter gering. Ongeveer de helft van 
de werkgevers voldeed aan de registratieplicht. Omdat de controle en handha-
ving van de wet waren verspreid over een groot aantal actoren, konden zij zich 
achter elkaar verschuilen en de verantwoordelijkheid naar elkaar doorschuiven. 
Jonkers schetst een genuanceerd beeld van de negatieve spiraal waarin de 
Wbeaa na de invoering terecht kwam. Zij geeft aan dat ook de berichtgeving 
waarin het verzet tegen de wet werd uitvergroot, bijgedragen heeft aan de cu-
mulatie van negatieve beoordelingen. Er ontwikkelde zich het beeld dat norm-
adressaten massaal de wet overtraden, terwijl de praktijk in de werkelijkheid 
genuanceerder was. Dit blijkt uit Jonkers analyse van de uitvoering van de 
Wbeaa in 27 cases. Een snelle evaluatie in opdracht van de werkgeversorgani-
satie VNO-NVW binnen driekwart jaar na invoering van de Wbeaa leidde tot 
het pleidooi van werkgevers de wet in te trekken. Op basis van de eerste, nog 
weinig gegronde ervaringen kwam de Wbeaa vroegtijdig als een moeilijk uit-
voerbare en ineffectieve wet te boek te staan. Jonkers concludeert: “De vroeg-
tijdige maar onvolledige „evaluatie‟ van de werking van de regelgeving, in de 
vorm van de beoordeling van de wet in de media, heeft de bestaande polarisatie 
onder betrokkenen bestendigd” (blz. 240).  
De normadressaten en de externe organisaties die bij de handhaving betrok-
ken waren lieten zich leiden door de negatieve beelden in de media. De diskwa-
lificatie van de wet werd niet doorbroken door actief optreden van minderhe-
denorganisaties. In de analyse van het uitvoeringsproces constateert Jonkers dat 
zowel normadressaten als externe organisaties verstrikt te zijn geraakt in een 
(collectieve) self-fulfilling prophecy en een self-denying prophecy (blz. 184). 
De grote invloed van berichtgeving en voorlichting wordt nogmaals duidelijk 
door de beschrijving van de invoering van de opvolger van de Wbeaa, de Wet 
SAMEN.3 De indruk ontstaat dat de Wet SAMEN, mede door de verlichting 
van administratieve lasten en de veranderde presentatie als een maatregel ter 
bevordering van het economisch belang van werkgevers om allochtonen aan te 
stellen, minder weerstand ontmoet dan de Wbeaa.  
Vergelijking met de Canadese federale Employment Equity Act 
De beantwoording van de centrale vraagstelling is ook gebaseerd op een verge-
lijking van de Wbeaa met de Canadese federale Employment Equity Act (1986). 
De vergelijking is ingegeven door het feit dat deze wet model stond voor de 
                                                          
3  De Wet SAMEN is per 1 januari 1998 in werking getreden en gold tot 1 januari 
2004. 
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Wbeaa. Beide wetten gaan uit van het concept „positieve actie‟. In beide wetten 
wordt verondersteld dat wettelijke maatregelen werkgevers en ondernemingsra-
den moeten stimuleren hun personeelsbeleid te analyseren en te veranderen om 
barrières voor indiensttreding van ondervertegenwoordigde groepen te slechten, 
promotie te stimuleren en mogelijke gevolgen van achterstelling in het verleden 
te verhelpen. De vergelijking brengt de gebrekkige werking van de Wbeaa 
scherper in beeld. Gelet op het feit dat er minder verzet was tegen de admini-
stratieve verplichtingen van de Canadese Employment Equity Act, concludeert 
Jonkers dat een sterkere inbedding in de anti- discriminatiewetgeving en meer 
nadruk op individuele rechten, groepsrechten en sanctionering, zoals in de Ca-
nadese situatie het geval is, de naleving van de Wbeaa hadden kunnen verbete-
ren. Op basis van de vergelijking wijst zij erop dat in Nederland gekozen is 
voor een handhavingsysteem dat niet aansluit bij de kernbepalingen van de 
Wbeaa noch bij de kenmerken van het sociale veld. Een wet met een beperkter 
toepassingsgebied en een eenduidiger regiem had meer kansen gehad diskwali-
ficatie te voorkomen.  
Kanttekeningen  
Het goed geschreven boek verschaft veel belangrijke inzichten over een maat-
schappelijk zeer relevant terrein dat nog weinig is onderzocht. Met het voor-
beeld van de Wbeaa illustreert Jonkers hoe verwachtingen in een steeds groot-
schaliger afkeuring van wetgeving kunnen cumuleren. Verwachtingen en 
beeldvorming bepalen de interpretatie en het gedrag bij de uitvoering van de 
wet. Jonkers maakt duidelijk dat de kansen op diskwalificatie en gebrekkige 
naleving worden vergroot, indien wetgeving, zoals in het geval van de Wbeaa, 
is gebaseerd op een compromis met weinig draagvlak. Wetgeving die veel 
ruimte laat voor tegenstrijdige uitleg biedt te veel mogelijkheden om aan tegen-
strijdige veronderstellingen vast te houden. Overduidelijk wordt dat een ambi-
gue wetgever die niet de tijd neemt om overeenstemming te bereiken over het 
op te lossen beleidsprobleem, die zijn instrumenten te weinig afstemt op de 
normadressaten en de sociale context, die het nalaat een positieve reactie te 
geven aan degenen die zich wel aan de wet houden en die zich weinig inspant 
om negatieve beeldvorming vroegtijdig te doorbreken weinig kansen maakt op 
effectieve, goed werkende wetgeving. 
Op basis van de analyse wijst Jonkers een groot aantal factoren aan die de 
omgang met de Wbeaa verklaren. Zij legt echter geen duidelijke verbanden 
tussen het proces van totstandkoming van de Wbeaa en bepaalde factoren die 
de uitvoering beïnvloeden. Mijns inziens komt dit door een weinig verfijnd 
onderzoeksmodel waarin verwachtingen over relevante organisatorische en 
institutionele omgevingsfactoren ontbreken. Daardoor wordt de onderbouwing 
van de verklaringen beperkt.  
Een eye-opener zijn Jonkers opmerkingen over de hybriditeit van de in 
Wbeaa gehanteerde sturingsbenaderingen. Zij wijst op de risico‟s van een ge-
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mengd instrumenteel-communicatieve opzet voor de naleving van wetgeving. 
De twijfels over de werking van de instrumentele voorschriften (o.a. de ge-
wraakte registratie) werpen hun schaduw over het communicatieve gedeelte van 
de wet. Jonkers maakt ook attent op nadelen van de communicatieve benade-
ring (o.a. de afhankelijkheid van de uitvoering van de interpretatiegemeen-
schap). Onduidelijk blijft de waarde van de zelfreguleringsbenadering. Er 
wordt niet nader ingegaan op de vraag waarom werkgevers meer aandacht aan 
de Wbeaa schonken dan aan het Stichtingsakkoord. Als Jonkers meer tijd had 
besteed aan de analyse van de wisselwerking tussen hybride sturingsbenaderin-
gen was nog duidelijker geworden dat de civil society eenduidig en krachtig 
overheidsoptreden wenst. Een schizofrene wetgever maakt weinig kansen om 
serieus te worden genomen.  
 
